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Introducción

El presente documento se propone compartir los resultados de la aplicación, a modo de experiencia piloto, de una metodología para el monitoreo de proyectos durante la ejecución de un Programa Regional financiado por el Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (FIDA): el Programa de Desarrollo Rural de las Provincias del Noroeste Argentino (PRODERNOA).  El PRODERNOA es co-ejecutado por la Secretaría de Agricultura, Ganadería, Pesca y Alimentos de la Nación (SAGPyA) y los Ministerios de la Producción de las Provincias intervinientes. 
Esta publicación, se enmarca en la oportunidad que ofrece la plataforma de PREVAL para difundir los hallazgos más significativos que tuvieron lugar luego de la aplicación de la prueba piloto, con el objetivo de contribuir a la institucionalización de las prácticas de seguimiento y evaluación, tanto a nivel de los agricultores y agricultoras familiares, como  de los  organismos de gobierno. 
El PRODERNOA
El PRODERNOA es un proyecto de inversión en actividades productivas y de servicios en el área rural, que potencia los recursos disponibles de los pequeños agricultores y agricultoras y de los grupos vulnerables con el objetivo de alcanzar un incremento sustentable de su ingreso y de su capacidad de autogestión. 

Brinda asistencia técnica y financiera, apoyo en la gestión de proyectos y capacitación, para aumentar y diversificar las explotaciones existentes, propiciar cambios tecnológicos, capitalizar a las pequeñas unidades productivas y de negocios y facilitar su inserción en los mercados. 
El Programa cuenta con el financiamiento y el apoyo permanente del FIDA, que demostró una gran flexibilidad para incorporar y promocionar los cambios y ajustes necesarios para alcanzar los resultados esperados, respetando las iniciativas del gobierno nacional y de los gobiernos provinciales
.

Este Programa, integrado en su formulación por las provincias de Catamarca, Jujuy, Salta y Tucumán, se ejecuta actualmente en las provincias de Catamarca, Tucumán y La Rioja. 
A diciembre de 2008
, el PRODERNOA ha brindado asistencia técnica y financiera para la formulación y ejecución de 249 proyectos de pobladores rurales, incluyendo los de grupos vulnerables.  

Desde el inicio de su ejecución la población incorporada al PRODERNOA es de 2.277 beneficiarios. La ejecución presupuestaria a diciembre de 2008, para el componente de Asistencia Técnica fue de u$s 2.741.962, mientras que para el componente de Asistencia Financiera la suma ascendió a u$s 1.913.476 en el caso de los créditos y a u$s 586.747 en el caso de los aportes no reintegrables.
Las estrategias intervinientes en la ejecución
Una de las características quizás más salientes del Programa, es su ejecución descentralizada, con la participación de dos niveles gubernamentales, el nacional y el provincial, tanto en el diseño del Programa como en la etapa de ejecución.  Este hecho lleva implícita la existencia de estrategias en ambos niveles; en el nivel nacional se establecen los lineamientos macro de la política general y en el nivel provincial, los referidos a las estrategias de ejecución en sentido estricto, que se inscriben en el marco de la política nacional.

Estas estrategias se concretan en instrumentos que las expresan y se plasman en los cambios ocurridos en la situación de los actores protagónicos  –los beneficiarios y beneficiarias– a través de la ejecución de los proyectos por ellos emprendidos con el apoyo del Programa.  Estos actores tienen, por su parte, sus propias estrategias –no siempre explícitas ni conscientes– y es en el diseño de los proyectos y en su ejecución donde se encuentran y expresan las tres visiones.  Es allí donde se observan la adecuación, la pertinencia, la suficiencia y la coherencia de las estrategias gubernamentales entre sí y con la de los productores y productoras beneficiarios. 

Hay un cuarto actor cuya relevancia es indiscutible y cuyo desempeño es interesante observar: el técnico.  Pero no nos referimos a su dedicación ni a la calidad de la asistencia técnica que brinda, sino más bien al tipo de prestaciones que está encomendado a realizar, tanto por tradición –es una variante del extensionista– como por la forma de comprensión del multifacético fenómeno de la pobreza rural.

El trabajo realizado pretendió evaluar, a través de los resultados y/o del análisis de la marcha de los proyectos productivos de la población beneficiaria del PRODERNOA en Tucumán, los resultados alcanzados a la fecha del relevamiento, del diseño, la gestión y la aplicación –o de la falta de ella– de las estrategias nacionales y provinciales, así como su adecuación a las estrategias propias de las familias beneficiarias.  Se identificaron y analizaron, asimismo, los factores que favorecieron y los que obstaculizaron la obtención de los resultados buscados.

Es necesario aclarar que los resultados observados son tendenciales y no expandibles a la totalidad de los proyectos, tal como es señalado en el punto referido a la metodología. Han ofrecido, de todas formas, señales destacadas para la oportuna reflexión y eventual utilización de los hallazgos obtenidos y de las recomendaciones realizadas, en la ejecución de una nueva etapa del PRODERNOA, o de futuras intervenciones.

La estrategia nacional
En lo que respecta a la estrategia nacional, en el contexto de este trabajo, puede considerarse que sus principales lineamientos son:

· Diseño de políticas diferenciadas para el sector de la agricultura familiar que contribuyan a reducir las asimetrías que caracterizan las relaciones de este sector con los otros actores económicos.

· Participación de los distintos niveles –el Estado Nacional, las provincias y los beneficiarios a través de sus organizaciones o en ámbitos de diálogo y discusión– en el diseño y ejecución de las políticas, superadora de demandas reivindicativas y propiciadora de la construcción conjunta

· Inclusión y participación creciente de estos sectores poblacionales en la actividad económica, con la presencia activa del Estado como mediador para reducir asimetrías.

· Desarrollo territorial inclusivo, con la intervención de los agricultores y agricultoras familiares en clusters y cadenas de valor, incrementando su participación en la distribución de la renta.

· Discriminación positiva para la participación de las mujeres rurales.

· Creación de oportunidades para los jóvenes –fomentando el despliegue de sus iniciativas– y generación de capacidades de promoción del desarrollo rural.

· Articulación en los niveles central y local de distintos programas y acciones de organismos provinciales y nacionales, como, por ejemplo, el Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA), otros ministerios, etcétera.

· Reconocimiento de diferentes estratos en el universo de la agricultura familiar y diseño de instrumentos válidos para cada uno de ellos.

· Vinculación entre los estratos que conforman la agricultura familiar.

· Fortalecimiento de los recursos humanos tanto en el nivel nacional como en el provincial.

La estrategia provincial
Pueden identificarse tres ejes:

· Abordaje territorial

Para planificar la zonificación se consideraron, básicamente, los siguientes aspectos: sistemas productivos, sistema agroecológico, densidad de pequeños productores y presencia de organizaciones. 
· Análisis de cadenas productivas

Se identificaron cadenas productivas que comprenden, en forma predominante, a pequeños productores familiares. Se fomentó, además, el desarrollo de los eslabones más débiles o ausentes mediante el apoyo a diversos proyectos, haciendo eje sobre las organizaciones de productores ya existentes y consolidadas. Así, se asistió a productores de frutas finas en Lules; de la cuenca lechera en Trancas; de cerdos en Bella Vista y Alberdi; de caña de azúcar en Simoca y Monteros, y hortícolas en Río Chico y Chicligasta. 

· Articulación institucional

Como línea de acción para fortalecer el abordaje integral de la problemática rural se propuso la coordinación entre todos los actores involucrados en el trabajo con productores familiares.
La estrategia de la población objetivo
· Existe un primer grupo poblacional –el de más bajos recursos– que produce predominantemente para el autoconsumo y que destina al mercado los excedentes eventuales. Su objetivo principal es garantizar la seguridad alimentaria de la familia y su participación en la economía de mercado es escasa y parcial. No tiene capacidad de ahorro –más allá de algunas cabezas de ganado– y debe complementar ingresos con empleos extraprediales, temporarios o no. La estrategia de este estrato socioeconómico consiste en la maximización de los ingresos totales y su lógica económica no se guía por los parámetros de maximización de utilidades.

· Un segundo grupo poblacional está conformado por productores y productoras algo más capitalizados, aunque con nula o escasa capacidad de reproducción ampliada
, sus relaciones con la economía son regulares ya que su estrategia privilegia la producción para el mercado de al menos un producto principal, sin por ello dejar de producir una variada gama de otros para su autoconsumo. 

· Un tercer grupo de agricultores familiares es el constituido por productores y productoras con alguna capacidad de reproducción ampliada, con cierto stock de bienes de capital que le permiten algún grado de competitividad en su producción para el mercado; sin embargo, su grado de vulnerabilidad es todavía alto ya que padece de dificultades de acceso a distintos tipos de bienes y servicios como, por ejemplo, financiamiento, información y capacitación para la gestión, entre otros. 

Es especialmente vulnerable frente a los cambios tecnológicos a los que en general no puede acceder si no cuenta con el apoyo de programas de desarrollo rural, con la consecuente pérdida de competitividad que ello implica. Es un sector de productores y productoras atento a las señales del mercado y a propuestas de oportunidades de negocios. Puede contraer deudas en condiciones promocionales, siempre que cuente con apoyo para la introducción de mejoras tanto en su producción como en su capacidad de gestión.

La metodología empleada
La metodología aplicada en la evaluación que aquí se presenta, privilegió la mirada de los beneficiarios y su participación en la recopilación, elaboración y discusión de la información como forma de aporte al proceso del empoderamiento genuino
. Incluyó indicadores cuantitativos verificables y predefinidos
, con el fin de evitar una de las posibles consecuencias de limitarse exclusivamente a la perspectiva de los beneficiarios: la subestimación o la sobreestimación de los resultados.

Esta metodología –de carácter cuali-cuantitativo– focalizó los proyectos productivos y de servicios encarados por los beneficiarios y beneficiarias, y junto con ellos analizó y cuantificó los logros alcanzados en relación con las metas fijadas, los desvíos y sus causas, las tendencias manifiestas, las posibles consecuencias y sus correcciones.

Para llevar a cabo esta evaluación se integró un equipo de consultores locales que trabajó de manera conjunta con la Unidad Provincial de Ejecución (UPE) y la Unidad Nacional de Coordinación (UNC).

Las limitaciones 
Si bien la aplicación del instrumento ofreció la posibilidad de obtener interesantes conclusiones respecto de la ejecución del PRODERNOA en la provincia –ya que señaló la dirección de las tendencias y permitió llamar la atención sobre varios aspectos de importancia–, constituyó, desde el punto de vista del Programa, una actividad de monitoreo. En cambio, en el nivel micro –es decir, en el de los proyectos de los beneficiarios y beneficiarias y siempre que haya transcurrido un mínimo período de ejecución– conformó sendas evaluaciones que permitieron identificar resultados, además de tendencias.
Situación sin proyecto.  Comparación antes – después.  Comparación con y sin proyecto
Los proyectos apoyados por el PRODERNOA han sido diseñados sobre la base de dos guías de formulación, una para la población vulnerable y otra para los beneficiarios con ingresos por encima de la línea de indigencia.  En ambas se relevó la situación inicial de las familias, a los efectos de determinar su elegibilidad y pertenencia a uno u otro estrato. Sin embargo, la presente metodología, al focalizar en los resultados del proyecto, no identificó cambios en la situación general de las familias, por lo que no constituye el instrumento idóneo para medir el impacto en la situación de los beneficiarios.  

La evaluación realizada se centró en la comparación de los resultados esperados –las proyecciones– con los obtenidos y en la identificación de las posibles causas de los desvíos.  

La metodología desarrollada tampoco previó la inclusión de grupos de control, por considerarla poco apta para evaluaciones con sujetos sociales ya que ello hubiera significado que, por razones puramente metodológicas, potenciales beneficiarios se hubieran visto privados, ex ante, de los beneficios del programa. 
Cabe destacar que para la evaluación de impacto del Programa que se realizará una vez finalizada su ejecución, se cuenta con  el correspondiente estudio de base de la situación de la población beneficiaria. 

La evaluación

Los evaluadores
A diferencia de otras experiencias de monitoreo, la estrategia de trabajo -orientada a relevar los resultados de la ejecución de los proyectos- hizo especial hincapié en los perfiles técnicos de los profesionales que la llevarían a cabo y que tendrían como horizonte el análisis de la marcha de los emprendimientos de los beneficiarios del PRODERNOA.

Dado que la evaluación se refirió tanto a los aspectos económicos como a los socio-organizativos, los evaluadores debían reunir una formación integral y experiencia en el seguimiento y evaluación de proyectos, en ambos aspectos. En este sentido, fueron implementadas dos modalidades, a modo de experiencia piloto para la aplicación de la metodología. La primera consistió en la contratación de un profesional especialista en desarrollo rural con experiencia en monitoreo de proyectos, que realizó la coordinación de los grupos de productores y el análisis de ambas esferas. La segunda modalidad consistió en la conformación de parejas de profesionales especialistas en cada uno de los aspectos, que llevaron a cabo el trabajo de manera conjunta.

Otra de las premisas rectoras para la selección de los evaluadores fue el lugar de residencia, priorizándose la contratación de recursos locales. Esta decisión estuvo fundada en varias consideraciones. En primer lugar, el conocimiento de la idiosincrasia de la población, sus hábitos y expresiones, lo que facilitaría la comunicación con los beneficiarios; y, en segundo término, el hecho de que la metodología supone su aplicación a nivel regional y su reiteración periódica. Por fin, el aprovechamiento de los recursos locales conlleva, paralelamente, su fortalecimiento, uno de los objetivos estratégicos de la UNC. 

La suma de estas condiciones dieron como resultado un equipo de consultores locales que trabajó de manera conjunta con la UPE y la UNC para la realización del monitoreo de los proyectos, con el apoyo de los técnicos de la UPE en la provisión del material de análisis previo, especialmente documentos de proyecto, flujo de fondos y dictámenes técnicos.
Secuencia de actividades

Las actividades para la implementación del monitoreo contaron con la participación de todos los actores involucrados en el proceso de aplicación de la metodología. Las instancias de intercambio estuvieron conformadas por los evaluadores, el Coordinador Técnico de la Provincia de Tucumán y el equipo técnico del área de Programación, Seguimiento y Evaluación en la UNC.

Las jornadas de trabajo se estructuraron de manera tal que en un primer encuentro se pusieron en común los objetivos y la metodología, haciendo hincapié en el aspecto participativo y en el carácter de capacitadora que la experiencia debía asumir. Se determinó, además, la muestra de proyectos. En un segundo encuentro se formularon los indicadores económicos y socio-organizativos a ser relevados en talleres con los productores y productoras. 

En el tercer encuentro se ajustaron los instrumentos diseñados, en pos de homogeneizar criterios para la elaboración de la información recopilada en campo. Finalmente, una vez elaborado por la UNC el borrador de informe síntesis en base a los respectivos informes de evaluación de los distintos proyectos, se realizó una reunión de discusión y validación de las conclusiones.  En la misma reunión se reflexionó acerca del proceso de la evaluación, la metodología empleada, su utilidad, las dificultades encontradas, los alcances de la difusión del presente documento final y la devolución de sus resultados.

Determinación de la muestra de proyectos
Los proyectos escogidos para la evaluación respondieron al criterio de muestreo teórico. Su selección fue un ejercicio conjunto entre, la UPE, el área de PS&E de la UNC y los evaluadores.

Se tuvieron en cuenta diferentes criterios, de modo que se vieran reflejadas distintas variables. De la misma forma, se tomó en cuenta la estrategia de intervención provincial a nivel productivo y de distribución geográfica, con el objetivo de ver su correspondencia en terreno. 
En resumen, los criterios utilizados fueron los siguientes:

· tipo de proyecto, según estrato de población

· zona geográfica, para lograr una correspondencia con las zonas atendidas por el PRODERNOA

· actividad productiva, seleccionando las estratégicas, pero también la apoyada por demanda de los productores (avicultura)

· magnitud de las organizaciones y/o grupos, tomando en cuenta la cantidad de beneficiarios

· técnico responsable, procurando que fueran varios

· ciclo del proyecto (al menos un año de ejecución)

Variables Relevadas
Las variables seleccionadas para el relevamiento estuvieron estrechamente vinculadas con el ciclo de vida de los proyectos de los beneficiarios, pero también con la estrategia de ejecución del Programa, tanto a nivel nacional, como provincial. Con ese objetivo, se escogieron para el proceso de formulación las dimensiones de participación, apropiación, coherencia y realismo. Para el proceso de ejecución, fueron aspectos prioritarios la organización, el capital social, la inversión, la producción, el acceso de mercados, los ingresos y la generación de empleos. Por último, en relación a los servicios del Programa, se indagó acerca del financiamiento y los servicios de asistencia técnica.

Trabajo de campo
El trabajo de campo se realizó durante un período aproximado de 15 días. La dinámica de trabajo se desarrolló en el marco de reuniones de los grupos u organizaciones de beneficiarios especialmente convocadas, con explicitación de los objetivos de la convocatoria. Las técnicas aplicadas fueron participativas; el trabajo, coordinado por los evaluadores con metodología de taller en la mayor parte de los casos, estuvo centrado en el intercambio entre los miembros de cada grupo  y con los evaluadores. Adicionalmente, se realizaron entrevistas individuales de apoyo, tanto a miembros de las familias beneficiarias como a técnicos del Programa, para completar información faltante y cotejar datos inciertos.

Las visitas a campo se realizaron con el apoyo de miembros de la UPE y de técnicos de terreno. Sin embargo, en los talleres de trabajo sólo participaron los productores y productoras. 

Las jornadas de reunión con los beneficiarios del Programa estuvieron orientadas a evaluar el desempeño del proyecto desde su formulación y diseño,  hasta el momento de los talleres de evaluación. El ejercicio contempló la reconstrucción conjunta de los procesos de formulación y ejecución de cada emprendimiento, la cuantificación y análisis de costos y de ventas, hasta alcanzar la determinación de ingresos brutos y netos. Finalizó con la realización de recomendaciones en base a la información conjuntamente elaborada. Es decir que se reconstruyó el proceso de producción, gestión y organización hasta lograr identificar el desarrollo alcanzado y sus causas. Se tuvieron en cuenta factores explicativos tales como acceso a mercados, disponibilidad de insumos, precios de los bienes, división del trabajo, organización y gestión. 

Lecciones aprendidas
Durante la implementación de la metodología de Monitoreo se ha logrado un avance significativo en materia de reflexión tanto a nivel grupal, como institucional. 
Como una contribución en materia de gestión del conocimiento, compartimos a continuación las conclusiones y lecciones más relevantes aprendidas en el proceso de evaluación continua del PRODERNOA:

El  grado de vulnerabilidad que por definición aqueja a los emprendimientos de los agricultores familiares, caracterizados por los escasos recursos materiales, sociales y de formación y las dificultades de acceso y de interpretación de la información, entre otros, hacen que si no se cumple con alguno de los supuestos previstos, peligre la obtención de resultados.
La detección temprana de la aparición de factores capaces de poner en juego los resultados; la verificación del incumplimiento de supuestos de ocurrencia necesaria e incluso la aparición de factores desfavorables no previstos, aumentarían notablemente las posibilidades de éxito y el grado de alcance de las metas fijadas, sobre todo en lo que se refiere a la sostenibilidad de los proyectos, si y sólo si van acompañados de una pronta resolución. El apoyo oportuno de expertos en temas específicos, la identificación de ofertas de capacitación fuera del ámbito local, el asesoramiento para la obtención de certificaciones de calidad e inocuidad, la identificación de fuentes de aprovisionamiento de materia prima faltantes en el mercado local, etc son ejemplos de optimización posible de los proyectos analizados.
¿Cómo detectar oportunamente estas necesidades? ¿Cómo y con qué recursos salir en rápido auxilio? ¿Cómo disminuir el riesgo asumido por los productores, hasta tanto se hayan diseñado instrumentos específicos de políticas para este sector poblacional? ¿Cómo actuar a la manera de las incubadoras de empresas?
Una posible respuesta es la conformación de unidades de  gestión de proyectos en campo que visiten los emprendimientos en ejecución con el objetivo de detectar sobre la marcha, necesidades de apoyo y de proponer alternativas de corrección a posibles desvíos. Para ello es necesario contar con recursos humanos capaces de detectar los problemas, generar las alertas correspondientes e identificar soluciones posibles, concretas e inmediatas. Una unidad de seguimiento que priorice las actividades de campo, si cuenta con los recursos humanos adecuados podría cumplir con esta tarea.
Dado que muchas de las soluciones posibles requieren para su aplicación, además de recursos técnicos, la disponibilidad de recursos financieros, se recomienda la creación de un fondo de contingencias análogo a la proporción con que los proyectos de todo tipo –y no justamente los de los agricultores familiares– cuentan para imprevistos.

La agilidad en el empleo del fondo, cuya aplicación en el PRODERNOA sería decidida por la coordinación del proyecto con posterior rendición de cuentas a la instancia pertinente
, es crucial para el apoyo efectivo de los proyectos que ingresan en zona de peligro.
Finalmente, cabe agregar que la realización de un taller de devolución de los resultados en la provincia cuyos proyectos se evaluaron, en el que estuvieron presentes productores de los proyectos evaluados y la totalidad de los técnicos de campo,  arrojó nuevas ideas y propuestas para mejorar la metodología, pero sobre todo, permitió alejar temores usualmente albergados por el personal, al constatar  que la tarea de monitoreo y evaluación consiste en un aporte para mejorar las prácticas y no una crítica al quehacer de los técnicos y unidades de ejecución.  Así fue evaluado, según comentarios recibidos in situ y con posterioridad
Esperamos que la aplicación de las recomendaciones enunciadas precedentemente den como resultado la optimización en los niveles de sostenibilidad de los proyectos y la capitalización de nuevos saberes por parte de productores, técnicos y funcionarios.
Los resultados del estudio se encuentran disponibles en www.prodernoa.gov.ar 

� La organización nacional es de carácter federal, e implica la autonomía de cada gobierno provincial para la ejecución de su presupuesto y el ejercicio de sus instituciones.


� En la publicación de la experiencia Proyectos en marcha. Monitoreo y evaluación de los emprendimientos del PRODERNOA en la Provincia de Tucumán.  Buenos Aires, 2009.  Editorial Bifronte. Ver también � HYPERLINK "http://www.prodernoa.gov.ar" ��www.prodernoa.gov.ar� – figuran datos de ejecución a octubre de 2008, fecha de su edición. En el presente documento, los valores han sido actualizados a diciembre de 2008.


� Se aplica el concepto para señalar las situaciones en las que el proceso productivo deja un remanente, luego de cubrir las necesidades de reproducción familiar, para destinar a la adquisición de medios adicionales de producción


� Nos referimos a la participación y al empoderamiento para el diálogo propositivo, que trasciende lo reivindicativo.


� La construcción de los indicadores es una de las tareas descriptas en el apartado “secuencia de actividades”. Participaron en el ejercicio: el Coordinador Técnico de la Provincia de Tucumán, el equipo de PS&E de la UNC y los evaluadores, y se basaron en las metas contenidas en los proyectos 


� Se trata, en el fondo, de evitar los procesos burocráticos que lentifiquen su aplicación pero asegurando la transparencia de la misma





